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摘  要 
 
2012 年，党中央将生态文明提升到与政治、经济、社会、文化相同的高度，
提出要建设美丽中国。环境保护由此进入一个新的战略阶段。环境绩效评估的有
效实施，可以识别环境现状和环境目标之间的差距，判断环境政策在实施过程中
的成效与不足，为各级行政管理部门制定环境政策提供科学依据和数据支撑。 
本文以省会城市福州市为例，总结多年来福州市环境绩效评估的相关指标体
系，探索构建基于城市定位及环境战略分区，符合区域环境现状、经济社会发展
情况及环境功能定位的环境绩效评估指标体系，为明确区域环境保护重点领域，
改善区域环境功能，提升环境公共服务水平提供指引。 
本文主体共分为四个部分。首先，详细梳理了近几年涉及福州市环境绩效评
估的相关考核指标体系，包括国家级、省级以及市级各类综合性的指标体系，分
析这些指标体系的应用对推进福州市环境保护工作所取得的成效，并归纳了这些
指标体系呈现的主要特点及存在的不足。第二部分，本文基于福州市城市定位及
环境战略分区，优化调整一套符合福州市各县（市）区自然环境条件、经济社会
发展状况、环境功能定位、环境保护状况的环境绩效评价指标。第三部分，分别
将新指标体系与以县（市）区长环保目标责任书考核为代表的旧指标体系、“十
三五”环境保护规划目标指标进行对比验证，总结对比结果和相关启示。最后，
本文从法治制度建设、强化主体责任、创新环境管理、提升公众参与等四个角度
提出有效保障指标体系实施的措施，促使政府更好地发挥环境保护的行政职能和
作用，不断提升体现生态文明建设水平的治理体系和治理能力。 
 
 
 
关键词：环境绩效评估；指标体系；福州市 
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ABSTRACT 
 
At present, the environmental protection is raised to a new strategic height. To 
ecological civilization in the report to the party 18 with political, economic, social, 
cultural, listed in the "five one" the overall layout, put forward the construction of 
beautiful China, realize the strategic target of sustainable development of the Chinese 
nation. In environmental performance assessment, and can identify the environmental 
status and due to the gap between environmental objectives, achievements and 
deficiency in the process of judgment in the implementation of environmental policy, 
environmental policies for administrative departments at all levels to provide 
scientific basis and data support.  
 
Based on provincial capital city of fuzhou city as an example, this paper summarizes 
the years in fuzhou environmental performance evaluating index system, explore the 
urban positioning is based on the partition and environmental strategy, in line with the 
current situation of the regional environmental, economic and social development 
situation and environment function orientation of performance evaluation index 
system of key areas to clear regional environmental protection, improve the function 
of regional environment, enhance the level of environmental public service guide.  
 
This article main body is divided into four parts. First of all, the detailed combed the 
fuzhou environmental performance evaluation in recent years, the related evaluation 
index system, including the national, provincial and municipal comprehensive index 
system, analyzing the index system to promote fuzhou environmental protection work 
of the application of the results, and sums up the index system to present the main 
characteristics and the deficiencies. The second part, this article is based on fuzhou 
urban location and environment strategy partitions, to suit a tuning of each county 
(city) area in fuzhou natural environment conditions, the condition of economic and 
social development, environment function, the environmental condition of 
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environmental performance evaluation index. There will be a new index system and 
the third part, respectively by county (city) area represented by the environmental 
protection target responsibility appraisal index system of the old, "much starker 
choices-and graver consequences-in" environment protection planning target 
comparison verification, put forward the ideas of further improvement. Finally, this 
article from the rule of law system construction, strengthening the management of 
main body responsibility, innovation environment, strengthening propaganda and 
education and so on four aspects proposed measures, prompting the government from 
multiple levels and aspects play a role of environmental administrative functions and, 
to strengthen environmental management, improving of ecological civilization 
construction level management system and management ability. 
 
 
 
 
Keywords: environmental performance evaluation ；indicator system；Fuzhou City 
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引  言 
（一）选题背景 
环境绩效（Environmental Performance）指特定的管理对象或区域的环境管
理活动所产生的环境效果，充分反映了该区域环境目标的实现程度①。环境绩效
评估作为一种有效的系统程序，能够通过持续性地咨询收集，测量环境现状与既
定环境目标之间的差距来评估区域环境管理水平②，因此被视为环境战略与政策
制定的关键环节。指标体系作为环境绩效评估的基础，其质量决定了评估结果的
有效性和可信性。 
在区域环境形势不断转变、环境保护重点工作不断变化、环境管理水平不断
提升的大背景下，评估指标体系也需要与时俱进，以保证评估结果的有效性、准
确性。此外，受限于各区域的环境禀赋、经济发展水平以及环境管理水平的差异
性，因此，目前尚未有一套完善的、可以适用于所有区域的环境绩效评估指标体
系。 
2011 年，福建省列入国家政府绩效管理试点地区。近年来，福建省在环境
绩效评估指标体系、评估方法、数据采集与质量控制、评估结果应用等方面均有
所进展，但目前还未有机构或学者针对环境绩效评估指标体系开展专门的研究。 
福州市作为福建省省会，因广植榕树而有“榕城”之美称。全市总面积 1.2
万平方公里，现辖 5 区、7 个县（市）。全市设街道办事处 43 个、建制镇 92 个、
乡（含 2 个民族乡和马祖乡）39 个、村（居）委会 2689 个。全市常住人口约 745
万（其中市区常住人口约 306 万）。 
“十二五”期间，福州市环境质量始终保持优良状态。闽江、敖江干流水质
达标率持续多年保持全达标，龙江流域水质达标率由 2010 年的 75%提升到 2015
年的 95.8%，市、县两级饮用水水源地实现全达标。环境空气质量多年位居全国
重点城市前列，2015 年环境空气 PM10浓度比 2012 年下降了 8.2%。森林覆盖率居
全国省会城市第二位（达 55.6%）。“十二五”期间，全市 COD、NH4-N、SO2、NOX
                                                        
① 曹颖，曹东.战略实施中的中国环境绩效评估[J].生态经济，2010，(2):166-168. 
② 曹颖.环境绩效评估指标体系研究——以云南省为例[J] .生态家园，2006，（5）：331. 
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2 
等 4 项主要污染物指标排放总量分别比“十一五”末期减排 8.2%、9.2%、12.8%、
17.8%，实现“五连降”，全面并超额完成主要污染物减排目标。全市新（扩）
建洋里等 16 座城镇污水处理厂，累计新增污水处理能力 75 万吨/日，污水处理
能力接近 150 万吨/日，城区污水处理率已超过 86%；完成所有火电机组脱硫、
脱硝工程建设，脱硫、脱硝率逐年提升。 
近年来，福州市的环境绩效评估主要通过上级环保部门对市本级的环境保护
工作开展情况及其成效进行考核而体现。其中，综合性的考核包括：国家环保模
范城市创建、国家级生态市创建、县（市）区长环保目标责任书考核等；专项性
的考核包括：主要污染物总量减排考核、大气污染防治考核、重点流域水环境综
合整治以及饮用水水源保护情况考核、重金属污染防治考核等等。此外，福州市
政府将环境保护纳入每年度的绩效管理考核工作中，设立相关指标，考核县（市）
区政府环境保护工作开展以及成效情况。 
当前，环保工作不仅考核多，工作量大，考核指标繁杂且多交叉，让一线环
保工作人员疲于应对，让百姓“雾里看花”不明所以；在全面、科学、客观地反
映一个地区的环境质量和环境管理状况等方面也有待改进。 
（二）研究述评 
     1、国外研究情况 
国外环境绩效评估最初主要用于企业，旨在通过实施环境绩效评估发现环境
管理工作中出现的问题，明确改进方向。此后，环境绩效评估逐渐从微观走向宏
观，环境绩效评估的对象逐渐从企业拓展到对区域和政府（部门）的评估。1991
年经济合作与发展组织实施环境绩效评估项目，初次开展了区域环境绩效评估。
此后，越来越多的国家及地区相继在其区域内开展环境绩效评估，各个国际组织
也先后开展了环境评估与水平发展研究。 
2、国内研究情况 
20 世纪 90 年代初期，我国开始对环境绩效评价指标体系进行了探索认识与
研究。2005 年至 2006 年，环境保护部（原国家环保总局）与 OECD 合作，开展
了首次环境绩效评估。2008 年，环境保护部开展“中国省级环境绩效评估”项
目，试图开发一套既能与国际接轨、又符合中国国情的环境绩效评估体系。 
实施环境绩效评估对政府部门而言必要且具有积极意义。林群慧认为，实施
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政府环保绩效评估，可以提升政府环保效能意识并最终推动更突出的环保工作成
效，进而提高政府的信誉和形象，推进我国政治体制改革①。曹东等人认为，环
境绩效评估在促进环境管理政策落实和提升政府环境管理绩效方面都具有积极
作用和意义②。蔡秀锦认为作为新公共管理的重要手段，环境绩效评估有助于政
府实现战略目标，而政府部门所履行的职能和追求的政绩很大程度上由政府环境
绩效评估体系所决定③。 
曹颖、曹东认为政府环境绩效评估指标体系选取必须慎重地遵循“中国特色”
的原则,包括数据的可得性与公平性、数据质量、指标评估的透明性。要体现区
域环境特色，也要体现不同时期的重点关注领域，还要具有较好的普适性；要有
效考核预定目标实现程度，也要考核环境管理水平，还要考核生态建设效果。 
与此同时，各省(市)也在努力尝试探寻符合本区域的环境绩效评估方法。根
据各自的实际，许多地方政府和学者分别对环境绩效评估指标体系进行了有益的
探索。省级层面环境绩效评估研究较突出的有云南省、浙江省和安徽省等。曹颖
采用专家咨询法，比选出五个最为突出的环境问题，从而构建云南省环境绩效评
估指标体系④。张明明等人在环境绩效指标选取原则基础上，结合生态建设环境
绩效内涵，基于试点省生态建设规划纲要中远景目标分析，得到 4 个二级指标,
再基于环境指标分类的频度统计建立指标体系⑤。安徽省在相关方面同样采取了
一些举措，环境绩效评估研究取得一定进展。此外，蒋雯采用状态-趋势概念框
架及目标-历史综合比较法构建省级环境绩效评估指标体系。王金凤等人采用PSR
模型构建市级环境绩效评估指标体系，并在江苏省扬州市开展实证研究⑥。彭靓
宇等人采用“压力一状态一响应”模型测算分析了天津市“十一五”期间环境绩
效⑦。于忠华等人采用资源环境的综合绩效指数对 15 个副省级城市进行综合评价
⑧。 
                                                        
①林群慧.乘势而生的政府环保绩效评估[J].环境经济杂志，2005，（7）：34-37. 
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省会城市环境绩效评估指标体系研究——以福州市为例 
4 
环境保护部（原国家环保总局）在 2005-2006 年开展了国家环境绩效评估，
从环境现状、环境政策实施、环境与经济政策一体化、可持续发展、国际合作等
五个方面，对我国近十年来的环境政策进行了实施效果回顾，2006 年底，《中国
环境绩效评估报告(2006)》发布。1997 年起，国家启动环境保护模范城市创建
工作，考核体系分两大项（基本条件与考核指标）、26 小项。1999 年起，国家逐
步启动生态创建考核（评估指标体系涉及经济发展、环境保护和社会进步三方面，
考核对象为省、市、县三级，具体考核指标为 22-38 项不等），同步开展的还有
环境优美乡镇、绿色社区、绿色学校创建，初步形成了“省、市、县、乡镇、村”
的全链条生态示范创建体系。 
3、结语 
环境绩效评估对于环境战略与政策制定有着十分关键的作用，是环境管理的
有效工具。因为较早开始相关研究，国际上对环境绩效评估已经形成了较为成熟
的评估方法和程序。我国学者以国外研究实践为基础，开展了环境绩效评估体系
应用研究并以省为单位进行评估试点。由于全国各地的资源禀赋、环境基础、社
会经济发展、管理水平等差异性显著，要建立适用于所有地区的环境绩效指标体
系难度极大且不现实。而随着环境形势的转变、社会关注热点的转移、环境保护
重点的变化、政府管理水平的提升，也要求指标体系适时不断修正，从而保证评
估结果始终科学、准确、有效。 
2011 年，福建省列入国家政府绩效管理试点地区。近年来，福建省在环境
绩效评估指标体系、评估方法、数据采集与质量控制、评估结果应用等方面均有
所进展，但目前针对环境绩效管理尤其是环境绩效评估指标体系还未有专门的研
究。 
（三）研究方法 
本文在对环境绩效评估指标体系进行研究时，主要采用如下研究方法： 
1、文献分析法：针对研究目的，搜索和查询相关文献资料，梳理、分析目
前国内外学者对环境绩效评估的研究动态（包括研究思路、框架、内容及其成果），
重点参考、研究国内学者对各地环境绩效评估，尤其是环境绩效评估指标体系的
研究状况。通过比较全面系统的把握和了解，进一步明晰本论文的研究思路、研
究内容、研究定位。 
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